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试析安倍首相“一强”政治格局
———日本议会内阁制的变革

何晓松＊

　　摘　要　冷战后，日本借鉴英国议会内阁制，改革政治体制，推进首相集权，

寻求政治、军事大国化。日本废除中选举区制，实施小选举区和比例代表并立

制，以“简单多数决定型”议会内阁制取代“合意型”议会内阁制。选民投票选举

候选人就是挑选首相、执政党和执政党政策纲领，政党政策、信誉以及党首人气

决定选举结果。政治改革限制政治家个人收受政治献金，政府给予政党补助金。

党首掌握政治资金分配权和政党公认权，容易控制党内议员。安倍首相以安倍

经济学吸引选民，以右倾保守政策吸引日本会议等右派团体，取得四次国政选举

胜利，建立了自民党“一党独大”体制。日本行政改革加强了首相官邸权力，建立

了辅佐首相的行政机构，安倍首相成为二战后最强首相。

关键词　政治改革　小选举区制　一党独大　首相集权　权力控制

　　安倍首相“一强”政治格局是指，安倍首相率领自民党取得四次国政选举胜

利，在自民党内也取得稳固领导地位，压制自民党内反对派，政府相对自民党有

权力优势即“政高党低”，自民党干部服从首相官邸；自民党总裁相对公明党和在

野党有权力优势，自民党“一党独大”；安倍晋三当选首相后，推进日本首相官邸

集权，以强有力手段推行经济、外交和安全保障政策，首相官邸统辖各省厅，主导

政治决策。②

一、安倍首相“一强”政治格局形成的选举制度因素

１９９４年日本借鉴英国议会内阁制，实施政治改革，其主要特点是修改选举
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制度，以小选举区和比例代表并立制促进两大保守政党相互竞争，实现政权交

替；增强首相权力，实现内阁与执政党一体化。①

（一）日本政治改革背景

１９８８年利库路特事件和１９９０年至１９９１年的海湾战争冲击了日本政坛，暴

露出日本政治的结构性问题。

利库路特事件是人力资源派遣公司利库路特公司向政界、官界、经济界人士

低价提供未上市公司股票。利库路特事件调查期间，１９９１年６月发生东京佐川

急便事件，时任自民党副总裁金丸信被迫辞职。１９９３年３月金丸信因逃税被

捕，牵扯出建筑行业行贿丑闻。东京佐川急便事件审判过程中，又发生了“皇民

党”事件，暴露出自民党和日本右翼关系。一连串政治腐败事件，暴露出日本深

刻的政治腐败，日本社会掀起对自民党的批判。１９８９年５月，自民党发表政治

改革大纲，指出国民对政治不信任的主要原因是自民党政治与金钱问题，众议院

采取的中选举区选举制度是日本政治腐败问题的根源。

１９９１年至１９９２年海湾战争也暴露出日本政治存在的结构性问题。战争中

美国要求日本既出钱也出人，而社会党和自民党内自由派阻止海外派兵。日本

政府在战争结束后派遣扫雷部队，并出资１３０亿美元。海湾战争结束后，科威特

在《纽约时报》刊登致谢广告，没有提及日本名字，震动日本政坛朝野。而２０世

纪８０年代末，日美经济摩擦恶化，美国要求日本在农产品、建设、电气通信等领

域开放市场，欧美学者和官员批评日本政治是“议而不决”的政治。竹下登政权

内阁官房副长官小泽一郎主持对美谈判，小泽一郎认为，日本政治是重视协调的

调整型政治体制。战后自民党政治偏重协调各阶层经济利益，日本政府缺乏政

治领导力，损害了国家利益。小泽指出，战后日本政治最大问题是自民党和社会

党相互勾结，只有选举制度改为小选举区制才能解决日本政治问题。因此２０世

纪９０年代政治改革有两大目标：第一是解决政治腐败问题；第二是建立强有力

的政治领导力，即“强首相”。日本政府召集社会有识者、企业家、工会代表、媒体

代表设立政治改革推进协议会（民间政治临调）。１９９２年４月２０日，协议会成

立大会通过了政治改革基本方针，指出协议会不仅要确立政治伦理，防止腐败，
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还要建立应对国际社会变化和内政问题，并能实现政权交替的政治体制。①

１９９２年１１月发表的中选举区选举制废止宣言指出，选举制度改革是政治

和行政改革成功与否的核心课题，要实现健全的政党竞争、政策选择以及政权交

替，必须对之进行改革。对于选举制度改革，在野党希望实行有利于小政党的比

例代表制。自民党政治改革大纲提出众议院选举制度改为小选举区和比例代表

并立制。在１９９３年大选后，以支持小选举区和比例代表并立制为条件，成立细

川联合内阁。１９９４年通过一系列政治改革法案，包括《公职选举法》修正案、《政

治资金规正法》、《政党助成法》等法案，众议院选举制度确立采用小选举区和比

例代表并立制。

（二）安倍首相“一强”政治格局形成的选举制度因素

实施小选举区和比例代表并立制后，政党权力向党首集中，政府权力向首相

官邸集中。其原因：

第一，政党在选举中作用不断提高，候选人作用不断降低。中选举区制下，

在选举区一级，政党组织不发达，相比自民党，在野党地方组织更弱小。代替其

功能的是个人后援会，国会议员组织地方议员和地方首长为核心的拉票机构，在

选举时动员选民。国会议员与都道府县、市町村议员建立非定型、非固定的系列

关系。中选举区制下，自民党要在选举区推选多名候选人，候选人之间的竞争与

对立，演变为都道府县议员之间的对立。选举制度改革后，一个选举区选举一名

候选人，地方议员只能支持政党公认候选人。自民党公认候选人主动接近以前

对立的都道府县议员，建立选举动员组织。自民党地方议员要参与中央政府决

策，就需要明确支持本选举区的自民党候选人。如果地方议员不支持公认候选

人，可能威胁到自己的政治生命。自民党地方组织都道府县支部联合会组织选

举的效率更高，自民党选举运动逐渐由个人后援会为中心转变为政党统一组织

选举，自民党总裁在选举中作用增强。② 小选举区和比例代表并立制实施后，在

众议院选举中，重视政党的选民数从１９９３年的４０％上升到２００５年的５０％，政

党在选举中作用更加突出。③
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第二，实施小选举区和比例代表并立制后，一个选举区选举一名议员，选民

投票选举候选人就是选择担当政权的政党，也是选择首相和政权政策。因此，党

首评价影响选民投票行动，自民党要维持政权，必须选出人气高、强有力的总裁，

不仅国会议员，地方议员和一般党员也关心自民党总裁人选。选举制度改革后，

自民党对党员动员能力下降，自民党众议院候选人与地方议员关系疏远。２０１２

年大选和２０１４年大选，自民党当选议员中一期生和二期生占４０％，有些议员甚

至没有组建个人后援会。只要得到自民党认可，依靠安倍首相人气，甚至在地方

没有选民基础的候选人也容易当选。

第三，自民党派阀逐渐衰落。政治改革前，自民党派阀领袖通过分配党内职

务、政治资金、给予政党公认，获得派阀成员忠诚，建立支持基础。根据中选举区

议员定数，自民党议员组成派阀，支持各自候选人。一个选举区选举一名候选人

后，派阀在选举区作用下降，公认候选人权力收归自民党总裁，派阀领袖不能给

予成员好处，派阀领袖获得支持能力开始弱化。在选民游离于政党、小选举区候

选人竞争压力加大情况下，自民党允许一般党员参与总裁选举。自民党总裁选

举选区是全国范围，代表全国利益，而三百个小选举区选举出的议员代表地方利

益，他们追求不同政策。自民党总裁选举民主化运动，使一般党员参加总裁选

举，党内派阀和族议员影响减少。限制总裁权力的党内势力衰弱，自民党总裁独

裁可能性升高。

第四，小选举区制下，候选人不仅要考虑本选举区利益，还要考虑政党整体

利益，因此议员委任自民党总裁实现政党整体利益。① 在中选举区制下，许多保

守派议员以无所属身份竞选，当选后加入自民党。实施小选举区制后，无所属很

难当选。自民党总裁有公认候选人权力，还决定比例代表区名簿，发挥重大影响

力。１９９４年通过的《政治资金规正法》，禁止个人接受政治献金，政党每年获得

政府补助金，自民党总裁可使用资源大大增加，这些制度变化，增强了总裁权力。

２００１年中央省厅实施编制改革，设立内阁府，在内阁府设置经济财政咨询会议，

强化首相官邸职能，首相权限得到强化。内阁总理大臣，同时是执政党党首，党

内领导力逐渐增强。在野党领导人不能使用政府资源，不能利用行政、财政改革
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强化党内权力，因此自民党和民进党的党首权力不同。自民党整体利益的重要

性和总裁权力强化是相互关联的。选举制度改革后，维持政党良好评价很重要。

通过各种改革，自民党总裁及其领导机构实现自民党整体利益，各议员追求各自

选举区个别利益。①

第五，小选举区制是简单多数决定制，刚刚过半数或者半数以下相对多数议

员可以当选。因此，这种选举制度，“死票”很多，自民党在２０１４年大选中，以

４８％左右得票率，获得７５％左右议席。“合议型”议会内阁制一般采取比例代表

制，以及与比例代表制相近的大中选举区制。这是选民更加重视候选人的制度，

实施中选举区制的“５５年体制”，就是一种“合议型”民主主义。而现行小选举区

和比例代表并立制是约束名簿制，在选票上填写政党名称，是选择政党的“合议

型”选举制度。

小选举区制的本质是胜者全得，有利于最大政党，第三、第四大政党很难取

得议席。因此，第二大政党以下的政党要联合起来。日本第二大党民进党内部

左中右势力相互对立，日本维新会支持修宪，与自民党接近，日本共产党与民进

党政策分歧大。自民党作为最大政党，在公明党辅助下，往往取得选举的压倒性

胜利。因此，现行小选举区和比例代表并立制不仅不会产生两党制，反而还强化

了自民党和安倍首相“一强”政治格局。在日本一强多弱政党体制下，自民党可

获得所有选举的胜利。②

二、安倍首相“一强”政治格局形成的政党体制因素

在议会内阁制的母国英国，下议院作为国家政治构造上的权威有优越性，在

下议院得到多数议员支持的政党组建政府，失去下议院多数议员支持，政权将更

迭。在大选中获得过半数议席的政党，以实施选举纲领为前提，有权组成政府，

构建强有力的权力。

英国学者克里克指出，英国传统自由更多来自政党间的政权交替，这是英国

政治系统合法性来源。克里克指出，对于很多人来说，自由的最低条件是保障定
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期、和平的政权交替的各项权利和各项条件。① 英国首相受到执政党制约，英国

政府遵循社会伦理和良好见识，但英国政府主要靠大选制约，这是英国政治的长

处。因此，大选是从新议会开始第一天就持续、恒常的选举运动。克里克认为，

大选后政府应该在一定期间稳定施政，议会不应否决政府法案或让政府崩溃。

在大选与大选之间，议会以批评、警告、向国民披露信息等方式，让政府对舆论做

出反应。更为重要的是议会给予选民在下一次大选中判断政党的信息。

日本议会内阁制的权力创造和控制与英国有相似之处，日本战后２８位首相

中，因大选失利下台的首相只有三木武夫、宫泽喜一、麻生太郎和野田佳彦，而英

国战后１２位首相中，６位因大选失利下台。在众参两院关系上，有别于英国议

会内阁制，日本众议院受参议院制约，众议院只在首相任命和预算案上有优先

权。② 因参议院选举失败和“扭曲国会”下台的首相是宇野宗佑、桥本龙太郎、安

倍第一次内阁、福田康夫、菅直人。２００７年民主党赢得参议院选举，利用“扭曲

国会”阻碍自民党和公明党联合政权施政，２００９年大选民主党获胜，实现政权交

替。２０１０年自民党和公明党执政联盟赢得参议院选举，２０１２年自民党和公明党

获得大选胜利。可见，参议院是制约政府和首相权力的重要力量。自民党总裁

任期也是首相更迭重要因素，２０世纪８０年代后，任期届满退任的自民党总裁有

铃木善幸、中曾根康弘、海部俊树和小泉纯一郎。

２０１２年安倍首相率领自民党夺取政权以来，举行了３次国政选举，即２０１４年

大选和２０１３年、２０１６年参议院选举。自民党和公明党执政联盟在众议院获得三

分之二以上席位，在参议院自民党单独过半数。按日本政治学界定义，执政党连

续４次获得国政选举胜利，就建立了“一党独大”体制。③ 自民党“一党独大”体

制下，在很长时间内政权不能交替，参议院对政府权力制约也是１９９４年政治改

革以来最小的，在野党对执政党政策审核、权力平衡能力也是历史上最弱的。

战后日本“一党独大”体制都是出现在国际社会紧张对立的冷战期间，或国

际金融危机发生的２００１年至２００５年小泉内阁期间及２０１２年安倍内阁开始后

的若干年。２０１２年后形成的自民党“一党独大”体制，建立在国际金融危机引发
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战后日本最严重经济衰退和中国崛起背景下两国领土争端加剧的基础上的，日

本保守势力崛起，政治权力向安倍首相集中。其具体原因有：

第一，日本政党体制从“保革对立”转为保守主义与自由主义对立。２００８年

金融危机爆发后，日本自由主义和中道势力衰落，保守势力崛起，民进党党势低

迷，自民党强势崛起。大狱秀夫把战后日本政治视为保守与革新的对立，低学

历、高龄、从事农业等自营业者普遍持有传统政治文化，是保守阶层。高学历、年

龄轻、城市白领阶层普遍持有现代政治文化，是革新阶层。保守与革新的对立是

“农村的”“传统的”与“城市的”“现代的”对立，也形成政党间的对立轴。① 实行

小选举区和比例代表制并立制后，自民党转变为城市政党，保革对立在日本社会

保守化、政治右倾化背景下，转变为保守主义与自由主义对立。以２０１２年民主

党下台为标志，自由主义偃旗息鼓，保守主义成为政坛主流，自民党内保守右倾

派取代保守本流势力，成为自民党主流派。右倾保守政治集团掀起的政治运动

是推动安倍首相上台，构建安倍“一强”政治格局主要力量。

日本保守右倾政治集团主要政治目标是修宪。安倍首相第二次上台执政后

就以修宪为政权主要目标，强化首相官邸权力，为修宪做准备。２０１５年１２月，

朝日新闻社对自民党党员舆论调查显示，安倍首相超过小泉纯一郎、田中角荣等

历代自民党总裁，成为最受欢迎的总裁。首相辅佐官卫藤诚一指出，安倍内阁是

为修宪成立的，得到了党员拥护。２０１５年１１月１０日，支持安倍首相的右倾政

治团体日本会议下属的 “制作美丽的日本宪法国民会议”在日本武道馆召集１

万人集会，为早日实现国民投票进行国民署名活动，截至２０１５年底共有４４５万

人署名。为准备２０１６年参议院选举，“制作美丽的日本宪法国民会议”在４７个

都道府县建立协会，为参议院选举修宪势力取得２／３多数努力活动。这１万人

集会的目的是把安倍首相拉到修改宪法原点。２０１５年１０月２８日，修宪派的超

党派议员联盟日本创生会（会长安倍晋三）提出修改宪法、占领时代美国制定的

各种政治经济规定，指出修宪是自民党立党原点，强力推行修宪会在２０１６年参

院选举中获得国民支援。

“日本会议国会议员恳谈会”成员还批评安倍首相在新安保法制问题上受到

国民反对后对修宪热情渐渐冷却。安倍首相在新安保法案通过后减少了鹰派色
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彩，提出“１亿总活跃社会”目标，重新转变为重视经济路线。首相亲信萩生田光

一官房副长官就修宪问题指出，安倍内阁修宪议论要在国民有经济安定感时提

出，首先要做好经济复兴工作。

２０１６年７月参议举行院选举，自民党在保守势力支持下，时隔２７年取得参

议院过半数议席，修宪势力超过参议院三分之二多数。参议院选举中，在外交、

安全保障和修改宪法等政策上存在保守主义对自由主义的对立，自民党和公明

党当选者支持保守主义，民进党和共产党当选者支持自由主义。自民党当选者

对宪法第九条和统治机构改革很积极，公明党在人权条款修改上态度积极，民进

党和共产党都很消极。保守主义和自由主义对立，执政党和在野党深刻对立，未

来存在政党的分极化可能。

自民党保守主义政策，旨在促进经济成长，加强日本安全保障，呼应选民部

分要求。安倍首相在２０１７年３月自民党大会上指出，安倍政权帮助国民挽回因

长期不景气损失的５０万亿日元，日本名义国内生产总值增长９．５％，税收增加

２２万亿日元，４年间增加１７０万人就业。① ２０１７年３月５日安倍首相称，利用安

倍经济学成果，充实社会保障费，推进儿童养育、教育和工作方式改革，今后政府

将致力于增加社会底层工人工资收入，提升经济，ＧＤＰ达到战后最大的６００万

亿日元。从历史上看，维持长期政权的佐藤荣作内阁和中曾根康弘内阁都是以

经济景气支撑内阁支持率。安倍首相还努力解禁集体自卫权，强化日美同盟，构

筑对中国包围圈，提高日本国际地位。

第二，民进党的前身民主党在不断壮大中吸收社会党右派、保守的自由党，

政策主张代表工会、社会中下层民众利益，强调社会“共存、共荣”，反对重启核电

站和解禁集体自卫权。民进党的自由主义政策与日本国内现实脱节，无法适应

国际金融危机后严峻的国际经济环境，也无法回应国民对国际局势的担忧。日

本右倾保守派石原慎太郎在钓鱼岛问题上挑起争端，并借机攻击日本自由主义

派，旧民主党政权土崩瓦解。

２００９年前，日本政党体制向两党制发展，众议院有效政党数减少，最大两党

议席占有率上升。但２０１２年大选后两党制发展中断，自民党和公明党执政联盟

获得３２５席，民主党获得５８席，与自公执政联盟相差很多，只比第三大党日本维

９７第５期　　　　何晓松：试析安倍首相“一强”政治格局———日本议会内阁制的变革

① 『長期政権 経済カギ』，载『毎日新聞』２０１７年３月６日第１２版。



新会多４席。２０１４年大选，民主党获得７３席，自民党从２９４席减少到２９１席，

众议院有效政党数由１１个减为８个，最大两党的议席占有率有所提高，但自民

党议席与民主党议席相差悬殊，远未达到２００５年和２００９年水准。２０１６年参议

院选举，自民党继１９８９年以来，时隔２７年再次获得过半数议席，在参众两院优

势明显。２０１７年２月１２日民进党代表大会上，决定２０１７年党活动方针是坚决

与强大、粗暴的自民党作斗争，阻止安倍政权强大化，但没有提到政权交替。民

进党支持率下跌到个位数，只是自民党的１／５。① 自民党国会势力相比２０１４年

大选更加强大，以前支持民进党的北海道政党新党大地也在２０１６年参议院选举

后与自民党合作，铃木宗男女儿铃木贵子也加入自民党会派。以前，离开自民党

的平沼赳夫、园田博之等也恢复党籍，日本之心党（太阳党、创新党）也与自民党

组成统一会派。日本政坛没有回归自民党的，只剩下众议院议员冈田克也和参

议院议员增子辉岩。原民主党政调会长松本刚明指出，自民党政治支持团体过

于庞大，民进党很难定位。松本指出两大政党制应该相互竞争，而不是对立。自

民党和民进党持续对立，民进党寻求与自民党差异化，这也是民进党和共产党相

携手原因。

第三，安倍首相得到与其政治观点相似的保守派势力支持。２００７年第一次

安倍内阁失败后，围绕在安倍周围的保守势力始终支持安倍东山再起。安倍再

次成为首相后，打出“摆脱战后体制束缚”“找回强大日本”等旗号，以首相身份参

拜靖国神社，解禁集体自卫权，力图修改和平宪法，迎合右倾保守派“强军、修宪”

战略目标，取得保守派支持。安倍首相依靠以“日本会议”为首的保守集团，安倍

政治拥趸大多加入了“日本会议”。

在自民党内，右倾保守派政治集团以“党中党”形式控制自民党。安倍首相

提拔自己出身派阀细田派和右倾政治拥趸入阁或担任自民党领导职务，强化安

倍政治集团在自民党内地位。２０１６年７月，党政、内阁改组，安倍首相所属派阀

细田派领袖细田博之担任总务会长，原文部科学大臣下村博文担任干事长代理，

与安倍首相政治信条相近的古屋圭司担任选举对策委员长。安倍首相安插亲

信，担任党内重要职务，牵制干事长二阶俊博，强化首相官邸主导政治。细田派

有４人入阁，右倾政治家松野博一入阁担任文部科学大臣，环境大臣丸川珠代转
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任奥林匹克担当大臣，官房副长官世耕弘成获得提拔，担任经济产业大臣，稻田

朋美担任防卫大臣。２００６年安倍第一次内阁就担任阁僚的麻生太郎、菅义伟、

岸田文雄、岩崎恭久和高市早苗留任，安倍首相右倾政治拥趸加藤胜信、萩生田

光一、卫藤晟一等留任。

安倍内阁１９名成员多数来自安倍首相担任会长的“日本创生会”“神道政治

联盟国会议员恳谈会”，以及安倍首相担任特别顾问的“日本会议国会议员恳谈

会”。聚集在安倍首相周围的政治势力自称为“真正保守”，秉持“尊王攘夷”政治

观念，反美、反华、反韩。２０１２年和２０１４年大选，安倍首相亲自挑选一百多名新

人，占自民党议员数４０％以上，这些议员没有深厚政治背景，以反对民主党的自

由主义起家。但安倍首相在经济政策上是自由主义政策，有别于这些人的“尊王

攘夷”观念，安倍首相在政策上不受支持势力影响，保持政策平衡。①

第四，纠集保守右倾势力修改修宪，破坏在野党联合。２０１６年参议院选举，

自民党和公明党执政联盟在参议院选举中大胜，修宪势力（自民党、公明党、日本

维新会、日本之心党）在参议院占１６６席，超过三分之二多数。自民党获得５７

席，加上自民党非改选议席６５席，超过１２２席，时隔２７年再次在参议院单独过

半数。２０１７年３月自民党举行党大会，决定２０１７年党运动方针是修改宪法，其

路径是制定新宪法主要内容，向国民展示修宪道路；提出修改宪法具体步骤；参

众两院宪法审议委员会形成广泛、统一意见。②

自公两党在众议院超过２／３议席，达到３２９席，但是在参议院自公两党需要

日本维新会１２个议席，才能超过参议院２／３议席。自民党加强与日本维新会合

作，日本维新会要在大阪修建赌博、休闲设施，自民党延长临时国会，通过在日本

建立赌博、休闲设施法案。２０１７年２月２２日，安倍首相和菅义伟会见日本维新

会马场伸幸干事长、远藤静国会对策委员长。马场指出，在２０１６年国会中，日本

维新会与民进党对峙，帮助自民党。菅义伟指出，政府希望大阪申请万国博览

会，日本维新会可以帮助大阪申请。安倍首相与日本维新会法律、政策顾问桥下

彻意气相投，桥下对安倍首相修改宪法持积极态度，这也是安倍首相能与日本维

新会产生共鸣的一个主要原因。安倍首相重视日本维新会作为在野党的修宪立
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场，表明社会势力广泛要求修宪，而公明党党首山口那津男对修改宪法谨慎。因

此，自民党和公明党，围绕新安保法案和消费税轻减税率有分歧。自民党推进日

本政坛保守势力大联合，牵制公明党，又阻止日本维新会与民进党接近。

三、安倍首相“一强”政治格局形成的内阁和行政制度因素

日本政治制度改革，目标是两大保守政党交替执政，日本首相发挥强有力的

领导力。日本内阁制度和行政制度改革是政治制度改革一部分，２００１年中央省

厅编制改革，内阁官房强化政策企划、立案和综合调整机能。２００１年后，内阁官

房新设内阁总务官、３名内阁官房副长官辅、内阁广告官、内阁情报官。２０１３年

６月设立内阁情报通讯政策监察办公室，２０１４年设立国家安全保障局和内阁人

事局，２０１５年１月设立内阁网络安全中心。１９５７年以来首相秘书官定数是３

人，２０１１年发布政令增加到５人，根据情况可以扩大到７人。内阁官房长官权

力扩大，内阁官房大幅增员，到安倍政权时期已经达到８００余人。２００１年日本

修改内阁法，设立内阁府，负责内阁重要政策规划、立案、调整，内阁府和内阁官

房分工并不明确，内阁府管辖范围包括经济财政政策、国家战略特区、地方分权、

科学技术政策、宇宙政策、防灾、冲绳政策、北方领土、少子化对策、男女共同参画

等，内阁官房负责非定型事务。① 根据内阁法，内阁府主任大臣是总理大臣，总

理大臣任命负责上述政策的特命担当大臣，２０１４年安倍第三次内阁任命８名特

命担当大臣负责内阁府１３项事务。１９９９年修改内阁法，首相不仅被赋予在阁

僚会议上提案的权利，还正式获得要求内阁官房准备法案的权限，在制定政策方

面，权力得到加强。② 首相官邸集权在行政组织上得到强化，提高首相政策立案

能力。

２１世纪初，日本首相官邸只负责协调各省厅提交的政策，官僚权力强大，可

以公然反对首相亲信阁僚的政策方针。第一次安倍内阁时期的２００７年１月，时

任总务大臣菅义伟提出横跨总务省和经产省的情报通信行政一体化构想，经产

省事务次官北田龙生在记者招待会上公开表示反对，该构想因安倍晋三首相离

任而受挫。２００９年民主党上台后，提出把“官僚主导政治”改为执政党负有责任
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的政治家主导政治，即“摆脱官僚依赖”。① 原自民党的政治安排是，内阁政策调

整委托给官僚，甚至官僚负责调整自民党内部分歧。民主党设立政务三役为中

心的政治主导体制，决定政策立案、调整。民主党提出各省厅打破纵向分割的部

门利益，重视官邸主导的国家利益，为统合运用行政服务，各省厅大臣和长官作

为省厅首长发挥作用同时，也要作为内阁成员发挥作用。

民主党政权废除各省厅事务次官会议，各省厅事务次官不能事前商讨和调

整法案、政令、人事等，也取消事务次官定期记者招待会，政治家负责各省厅公共

关系。安倍首相再次当选后，继承了民主党政权许多做法，虽然恢复各省厅事务

次官会议，但不再事先协调提交内阁的人事和法案，官僚不再定期召开记者招待

会。② 官僚们认为通过政府省厅渠道反映意见，不如直接向强大的政治家提案，

小选举区制导入后强大的政治家就是拥有解散权的首相，高级官僚直接与首相

取得联系。制定政策时，官僚事先向官房长官或首相说明政策法案，增强他们对

政策法案的理解，再逐步推进。首相官邸变成所有政策决定的中心。

安倍首相官邸决策特点，首先是发挥内阁府经济财政咨询会议作用，统管经

济政策。在内阁官房建立恳谈会、临时调查会，邀请知名教授、社会贤达参加，对

特定问题提出咨询报告，如就解禁集体自卫权而成立的“安保法制恳谈会”。安

倍内阁一般会依据报告制定政策，自民党最高决定机构总务会曾经在选举制度

改革和邮政民营化上，对政府方针做了轨道修正。现在总务会变成“橡皮图章”，

自民党议员批评自民党内无法议论，虽然在政策起草阶段，征求地方组织和议员

意见，但往往不能反映到政策中，自民党领导部不允许自由讨论，议员只是追认

党领导部方针。③ 自由民主党已经变成不自由民主党，二阶干事长、细田总务会

长、高村正彦副总裁等党内重镇管理党务，控制党内自由讨论。

其次，在首相官邸政策决定过程中，内阁官房长官菅义伟发挥重要作用。桥

本龙太郎内阁在内阁官房设立“人事决定会议”，决定各省厅局长以上职务。

２０１３年内阁官房设立内阁人事局，统管各省厅副局级以上干部任用、调动和罢

免，现任内阁官房副长官萩生田光一兼任人事局长。２０１３年３月，在通常国会
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会期内，菅义伟撤换民主党任命的防卫省事务次官金泽博范。撤换金泽的第二

年，菅义伟推翻时任文部科学大臣下村博文确定的局长人选。①

再次，安倍内阁在政策议题上，需要官僚提出意见。安倍首相与官僚会面次

数最多的是外务省官僚，其次是内阁官房、内阁府、财务省和经产省。掌握预算

分配权的财务省官僚和自民党一直关系良好，历届内阁正常运转都需要财务省

配合。在提高消费税问题上，财务省官僚要求“重建财政”，尽早调高到１０％。

经产省官僚表示反对，经产省出身的首相政务秘书官今井尚哉在２０１６年５月伊

势志摩Ｇ７峰会开会前夕，向首相官邸提交报告，指出新兴国家投资增长率比雷

曼公司倒闭时恶化。安倍首相称，强大的日本建立在安定成长基础上，第二次推

迟提高消费税，财务省感到不满。安倍首相在２０１７年１月出版的大下英治采访

录中称，总理大臣不是一个人什么都能做，今井给了很大帮助。② 在安倍内阁担

任重要职务的内阁广告官长谷川荣一、内阁副参事官佐伯耕三都是经产省出身。

内阁官房设立的日本经济再生综合事务局也是经产省官僚主导。强化首相官邸

机能，首相官邸官僚权力必然得到强化。

日本行政机构，依内阁法、内阁府设置法、国家行政组织法、各省厅设置法等

法律设置。日本宪法第６６条第一项规定，内阁依据法律，规定其首长内阁总理

大臣及其他国务大臣组织内阁。内阁府设置法规定内阁府组织、职能，国家行政

组织法规定内阁以下，各行政机构设置。因此，内阁设置新行政机构或改组现有

行政机构，需制定法律或修改法律，国会严格控制行政机构的成立、改组和废

除。③ ２００９年政府用立法手段在内阁府设立消费者厅，２０１２年在内阁府设立原

子能规制委员会，２０１４年在内阁官房设立国家安全保障局。英国议会对行政机

构设立、废除的管理更宽松，相比日本内阁控制行政机关能力相对较小，１９７５年

英国制定大臣法，首相可以增设、撤废行政机构。该法第一条规定可以根据枢密

院令设置、改组和废除省厅。

四、结　　语

１９９４年政治改革后，带给日本议会内阁制一系列变革，首相官邸和执政党
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党首权力增强。首先，获得３０％左右选票的左派势力很难在小选举区当选，小

选举区制是简单多数决定型选举制度，过半数或低于半数取得相对多数选票就

可以当选。国际经济危机和国际政治对立冲击日本国内政治环境时，保守派推

动社会保守主义思潮，利用小选举区制“赢者全得”属性，会在大选中取得压倒性

胜利。如２０１２年和２０１４年安倍晋三以经济和外交争端为议题的选举，执政联

盟在众议院获得三分之二以上多数。大选的“绝对性”胜利有利于首相官邸以及

安倍首相在自民党内集权。

其次，要赢得选战胜利，党首要有人气，政党必须提出明确政策纲领，党首和

政党具备政策执行能力。强有力的党首可以约束党内势力，在议会通过内阁法

案。自民党吸取民主党失败教训，各派阀维护党内团结，不与安倍首相直接冲

突，反对派在新安保法案、宪法修改案有不同意见。最终，安倍首相压制反对派，

达成一致意见。安倍首相有自民党公认权，分配政治资金，尤其重要的是安倍首

相有解散众议院权力，选择适当时机解散议会众议院，在反对派选举区推举新

人，是对反对派的致命打击。安倍首相在自民党取得近乎“独裁”地位，日本议会

内阁制呈现英国议会内阁制特点，执政党和内阁高度统一，行政机构在政策决定

过程中相对优于立法机构。

再次，１９８９年后自民党在参议院无法过半数，参议院自民党在自民党内取

得重要地位，从宇野宗佑到福田康夫，自民党１０任总裁５人在参议院选举前后

退任，说明自民党内存在审查总裁选举表现的政治集团。自民党为维持参议院

过半数，必须与其他政党联合。在联立政权中，其他政党提出政治、政策要求，日

本首相不能轻视。２０１６年自民党在参议院取得过半数议席，安倍首相亲信世耕

弘成兼任安倍首相出身派阀细田派的参议院会长，世耕弘成推选细田派议员，担

任参议院议长和自民党参议院议员会长，安倍首相控制参议院自民党。自民党

减少对公明党依赖，安倍首相权力进一步增强。

展望今后日本政治发展趋势，因自民党和在野党没有取代安倍首相的政治

家，安倍首相“一强”政治格局将持续很长时间。安倍首相长期稳定执政受两个

因素挑战：首先，安倍首相解禁集体自卫权和修改宪法等主要政策得不到国民支

持。２０１７年５月《每日新闻》做的舆论调查显示，支持修宪的比例为２８％，反对

为３１％；关于安倍首相２０２０年实施新宪法的修宪日程，５９％受访者认为没必要

着急，只有２６％回答尽快修宪。自民党在选举中获胜，主要依靠固定阶层和团
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体选票。２０１４年大选，自民党在小选举区绝对得票率为２４．５％，在比例代表区

为１６．９％，因大选投票率低，自民党相对得票率高。其次，民进党与社民党、共产

党在２０１６年参议院选举中合作，日本主要在野党开始联合对抗自民党。今后日

本在野党主要政治课题是吸取民主党执政失败教训，取得无党派阶层选票。日

本国民有政治平衡感，安倍首相“一强”政治格局已经引起国民警惕，２０１７年７

月自民党在东京都议会选举中惨败，给安倍首相及其右倾派政治拥趸傲慢的政

治运营敲响了警钟。后安倍时代，自民党内没有强势领导人接班，日本政党制度

可能重归保守两党制，但首相官邸主导政治是日本政治发展必然趋势，会不断得

到完善。
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